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MATERIJALNOPRAVNE I PROCESNOPRAVNE 
PRETPOSTAVKE RADA EUROPSKOG JAVNOG 
TUŽITELJA U HRVATSKOJ: NEISPUNJENJE 
OBVEZE IMPLEMENTACIJE DIREKTIVE  
I RIZIK SNIŽENJA STANDARDA  
UČINKOVITOG POSTUPKA UREDBOM**
Rad se bavi ispunjenjem materijalnopravnih i procesnopravnih 
pretpostavki u državama članicama za nesmetano i učinkovito funkcio­
niranje Ureda europskog javnog tužitelja. U prvom dijelu rada ana-
lizira se ispunjenje obveze implementacije odredaba Direktive o pri-
jevari na štetu proračuna Europske unije novelom Kaznenog zakona 
iz 2018. godine s fokusom na prijevaru s PDV­om, prijevaru na štetu 
rashoda proračuna EU­a u vezi s javnim nabavama, pronevjeru od 
strane javnog službenika, te se upozorava na nedostatke prijenosa 
Direktive u hrvatski kazneni zakon. U drugom se dijelu rada analizi-
raju sporna pitanja unutarnje strukture europskog javnog tužiteljstva, 
izostanak operativnih ovlasti glavnog europskog javnog tužitelja, kao i 
odgovornosti za rad cijelog europskog tužiteljstva, problemi razumije­
vanja jezika na kojem se vodi postupak od strane članova stalnih 
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vijeća, zapostavljenost prava obrane u kaznenom postupku na zahtjev 
europskog javnog tužitelja te problem fragmentacije pravnog okvira za 
njegov rad, a na kraju se upozorava na neke probleme koje implemen-
tacija Uredbe postavlja u hrvatskom kaznenom postupku.
Ključne riječi: europski javni tužitelj, zaštita financijskih interesa 






instituciju postavlja pitanje je li ispunila sve potrebne materijalnopravne i pro-
cesnopravnepretpostavkezanjezinonesmetanoiučinkovitofunkcioniranje.
Materijalnopravne pretpostavke odnose se na propisivanje kaznenih djela i
kazniunadležnostieuropskogjavnogtužiteljaimplementacijomDirektive(EU)
2017/1371EuropskogparlamentaiVijećaod5.srpnja2017.osuzbijanjuprije-











o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta s Uredbom. 
Radsesastojioddvadijela,odkojihseuprvomanaliziraispunjenjeobveze
implementacije odredabaDirektiveoprijevari na štetuproračunaEuropske
unije novelomKaznenog zakona iz 2018. godine s fokusom na prijevaru s
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ukaznenompostupkunazahtjeveuropskogjavnogtužiteljateproblemfrag-
mentacije pravnog okvira za njegov rad, a na kraju se upozorava na neke pro-
blemekojeimplementacijaUredbepostavljauhrvatskomkaznenompostupku.
2. DIREKTIVA PFI: NEISPUNJENJE OBVEZE 
IMPLEMENTACIJE PRIJEVARE NA ŠTETU  
FINANCIJSKIH INTERESA EU-a
Direktiva (EU) 2017/1371 Europskog parlamenta i Vijeća od 5. srpnja 





polazištepregovora.TakoseDirektivaPFItemeljinačl.83.st.2.3 Ugovora o 
funkcioniranjuEuropskeunije(UFEU)nakonštosuEuropskovijećeiEurop-
skiparlamentodbaciliprijedlogKomisijedautemeljeDirektivunaodredbičl.
325. st. 4.4UFEU-a. Primjena čl. 83. st. 2.UFEU-a5 spriječila jeEuropsku
unijudaumjestoDirektivedoneseuredbuokaznenopravnojzaštitifinancij-
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skihinteresaEuropskeunijeuskladusčl.86.st.2.UFEU-aouspostavieurop-
skogjavnogtužitelja.6KaznenadjelaprotivfinancijskihinteresaUnijesmje-





direktivama, uspostaviti minimalna pravila za definiranje kaznenih djela i
sankcija (čl.83. st.1.UFEU-a).Stogasudržavečlanicemogle suspendirati
postupakdonošenjaDirektivePFIakosusmatraledanjezinnacrtutječena









cijskihinteresaEU-aod26.srpnja1995.(KonvencijaPFI),7 kao i njezina dva 
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dogmatik, br. 12, str. 581.
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2.1. Preciznija definicija financijskih interesa Unije (čl. 2. st. 1. toč. a)























bruto nacionalnog dohotka (BND) država članica.12U 2018. godiniBND je
činio73%,carine14%,PDV12%iostaliprihodi1%proračuna,13au2019.
godiniBNDječinio72%,carine14,5%,PDV12%iostaliprihodineštoviše






12 UREDBAVIJEĆA (EU, Euratom) br. 609/2014 od 26. svibnja 2014. ometodama i
postupkuzastavljanjenaraspolaganje tradicionalnihvlastitihsredstava ivlastitihsredstava
kojasetemeljenaPDV-uiBND-uteomjeramazazadovoljavanjepotrebazagotovinom,OJ L 
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Usvezi sPDV-omprocjenjuje sedaprekograničnaprijevara, primjerice
„nepostojećitrgovac“(engl.missing trader)ili„kružnaprijevara“(engl.caru-
sel fraud), generira proračunske gubitke u iznosu od oko 50milijardi eura
godišnje.15Također, izvješćaOLAF-aiEurojustaotkrilasubrojneslučajeve




i zato što počinitelji prijevara povezanih s PDV-om iskorištavaju otvoreni
sustavtrgovanjaunutarjedinstvenogtržišta.16 













štivanje podjele nadležnosti utvrđene uUgovorima.Oporezivanje i porezne
ovlastiunadležnostisudržavačlanica,aEuropskaunijaimavrloograničene
porezne ovlasti vezane za jedinstveno tržište Unije. Stoga se pojavio strah
državačlanicadabiinstrumentiPFImogliproširitinadležnostEuropskeunije
upodručjuoporezivanja.17TvrdilesudabipredloženaDirektivamoglaugro-
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2.2.2. Presude Suda pravde Europske unije
TopitanjeSudpravdeEuropskeunijerazriješiojekroztripresudeiusveje
tri zaključiodaprijevara sPDV-omutječenafinancijske intereseEuropske
unije.Upresudiod15.studenog2011.,C-539/09,Komisija protiv Njemačke, 
SudjeutvrdiodasvakipropustprinaplatiprihodaodPDV-auskladusprimje-
njivimpravomUnijepotencijalnouzrokujesmanjenjeraspoloživostisredstava
PDV-akaoizvoraproračunaUnije.23 U presudi Åkerberg Fransson,C-617/10,
od26.veljače2013.Sudjeizjavioda,„kakobiseosiguralanaplatasvihpri-
hodaodPDV-ainatajnačinzaštitilifinancijskiinteresiEuropskeunije,države
članiceimajusloboduizabratikojekazneprimjenjuju“.24 Dakle, Sud je jasno 
19 Ibid., str. 22.
20 Kaiafa-Gbandi,2018,577.
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2.2.3. Definicija prijevare s PDV­om
NakongotovopetgodinapregovoraDirektivaPFI izrijekom jeuključila




primjenjuje se na sve slučajeve prijevare s PDV-om, kako je to predložila















31 Pojam ukupne štete odnosi se na procijenjenu štetu, koja proizlazi iz cjelokupnog








Z. Đurđević: Materijalnopravne i procesnopravne pretpostavke rada europskog javnog tužitelja u...


















„smanjenjeprihodaproračunaUnije“, dok jekodprijevareuvezi sdrugim
prihodimaEuropskeunijeposljedica„nezakonitosmanjivanjeprihodaprora-









33 Članak 1(1)(b) Konvencije PFI: 1. Za potrebe ove Konvencije, prijevare koje štetno
utječunafinancijskeintereseEuropskihzajednicačine:
  (b)uodnosunaprihode,svakonamjernodjelovanjeilipropustkojiseodnosina:




  • neotkrivanjeinformacija,čimesekršiodređenaobveza,sistimučinkom,
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2.3. Rashodi u vezi s javnom nabavom
Javnanabava,najvećikanaljavnepotrošnje,jestpodručjekojejeposebno








OLAFbavio.40 Prijevare vezane uz javne nabave godinama su bile fokus stra-








36 Prijevareu javnojnabavi– zbirkaupozoravajućihznakova inajboljihpraksi,OLAF,
Ref.Ares(2017)6254403–20/12/2017,str.3.
37 Ibid.














  • korištenjeiliprezentacijulažnih,netočnihilinepotpunihizvještajailidokumenata,
posljedicačega jepronevjera ilinezakonitozadržavanje fondovaopćegaproračuna
Europskih zajednica ili proračuna kojima upravljaju (ili upravljaju u njihovo ime)
Europske zajednice,
  • neotkrivanjeinformacija,čimesekršiodređenaobveza,sistimučinkom,
  • zlouporabutakvihsredstavausvrhekojesurazličiteodonihzakojesuizvornodo-
dijeljene.
264
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nom nabavom ti elementi ne postoje.45Korištenjeriječi“barem”upućujenato
datielementiipaknisuobvezniidaihdržavečlanicemoguizostavitipripre-
nošenjutihkaznenihdjelaunacionalnazakonodavstva.
2.4. Pronevjera od strane javnog službenika
Novo kazneno djelo uvedeno Direktivom PFI jest pronevjera. Kazneno
djelopronevjereobuhvaćapostupanjekojimjavnislužbenikkojemujeizravno
ili neizravno povjereno upravljanje sredstvima ili imovinom osigura ili isplati 
sredstva, prisvoji imovinu ili se njima koristi suprotno svrsi za koju su namije-
njeninabilokojinačinkojimsenanosištetafinancijskiminteresimaUnije.
Prijevarnoponašanjekodovogkaznenogdjelasličnojekaznenimdjelimapri-
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2.5. Implementacija Direktive PFI u Hrvatskoj
ZakonomoizmjenamaidopunamaKaznenogzakonaod19.prosinca2018.





Direktivu PFI u čl. 386. Kaznenog zakona. Članak 386.Kaznenog zakona


















hovu usklađenost s čl. 7. Direktive PFI, koji predviđa maksimalnu kaznu
zatvoraodnajmanječetirigodine.Zakonodavniprijedlognavodikaojedinu





48 Članak17(1)DirektivePFI:1. Državečlanicedo6.srpnja2019.donose iobjavljuju
zakoneidrugepropisekojisupotrebniradiusklađivanjasovomDirektivom.(…)Kadadržave
članice donose temjere, one sadržavaju upućivanje na ovuDirektivu ili se na nju upućuje
prilikomnjihoveslužbeneobjave.





Z. Đurđević: Materijalnopravne i procesnopravne pretpostavke rada europskog javnog tužitelja u...




mentacijuDirektive u jednom odlomku, predstavlja njemačko obrazloženje
nacrtaZakonaoimplementacijiisteDirektivena30stranica.Uovomslučaju




implementaciju.52 U zadnja dva poglavlja nalaze se razvrstane sve odredbe 
Direktive koje predstavljaju podnaslove, ispod kojih se objašnjava kojim je
konkretnimodredbamanjemačkogkaznenogzakonodavstvaimplementirana
pojedinaodredbaDirektive.Radiseoškolskomprimjerustručnog,ozbiljnogi





noviZakono jačanju zaštitefinancijskih interesaEuropskeunije s tri nova
kaznena djela. Kazneni je zakon izmijenjen u odnosu na korupcijska kaznena 
djela te kazneno djelo subvencijske prijevare.53Zakonojačanjuzaštitefinancij-
skih interesaEuropskeunijepropisao je trinovakaznenadjela:zlouporabu
sredstava Europske unije (Missbräuchlichen Verwendung von Mitteln der 
Europäischen Union),nezakonitosmanjenjeprihodaEuropskeunije(Rechts-
widrigen Verminderung von Einnahmen der Europäischen Union) te primanje 
idavanjemitauvezisfinancijskiminteresimaEuropskeunije(Bestechlichkeit 
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a. U obrazloženju Prijedloga ZIDKZ/2018 samo su nabrojena kaznena
djelakojima je implementiranaKonvencijaPFI injezinadvaProtoko-
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upostupku javnenabave.Također jepočinitelj subvencijskeprijevare




















vencijuPFI i njezina dvaProtokola,58 iako su oni, kao što je već naglašeno,
zamijenjeniDirektivom PFI i stoga više ne obvezuju države članice (čl. 16.
DirektivePFI). ImplementacijaKonvencijePFIuHrvatskoj zahtijevala je tri
dođedosmanjenjailineutvrđenjaporezneilicarinskeobvezeuiznosukojiprelazidvadeset
tisućakuna.
56 Subvencijska prijevara, članak 258. Kaznenog zakona: (1) Tko s ciljem da za sebe
ili drugoga ostvari državnu potporu davatelju državne potpore dade netočne ili nepotpune
podatkeočinjenicamaokojimaovisidonošenjeodlukeodržavnojpotporiilipropustiobavije-
stitidavateljadržavnepotporeopromjenamavažnimzadonošenjeodlukeodržavnojpotpori.
  (5)Sdržavnimpotporamausmisluovogačlanka izjednačujusesubvencije ipomoći
odobrene iz sredstava Europske unije.
57 Članak87.:(3)Službenaosobajedržavnidužnosnikilislužbenik,dužnosnikilisluž-
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3. UREDBA O EUROPSKOM JAVNOM TUŽITELJU:  
RIZIK SNIŽENJA STANDARDA UČINKOVITOG  
KAZNENOG POSTUPKA
3.1. Unutarnja struktura Ureda europskog javnog tužitelja  







dane su operativne ovlasti. Samoniža razina ima ovlasti donositi odluke u









financijskih interesaZajednice i ustanovljivanju europskog tužitelja, koju je
Komisija predstavila 11. prosinca 2001.,60 Nacrtu pravila o postupku pred
59 Corpus Juris manji je skup kaznenopravnih propisa za zaštitu financijskih interesa
Europske unije koji je izradila skupina europskih profesora kaznenog i kaznenoprocesnog
pravaizrazličitihdržavačlanicanainicijativuEuropskekomisije.Prijevodnahrvatski:(2003)
CORPUSJURIS2000,Zagreb:Hrvatskaudrugazaeuropskokaznenopravo.Konačnastudija:
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europskim javnim tužiteljem61 i prvotnom prijedlogu Uredbe o osnivanju 
Uredaeuropskogjavnogtužitelja,kojijeEuropskakomisijapredstavila2013.






konkretnom slučaju. Nacionalni glavni tužitelji imaju tužiteljske i istražne
ovlasti u odnosu na sve predmete za koje je tužiteljstvo nadležno, odnosno
ovlastizadonošenjeodlukaukonkretnimpredmetima.Stogaodgovarajuza
rad cijelog tužiteljstva.Tonije slučaj sUredomEJT-a i stoga seopravdano







operativnim ovlastima odozgo prema dolje važna. Svakako ne samo zbog
imenašeficeUreda,premdajepravnaterminologijavrlovažna,pogotovoako
se prisjetimo problema u pravnom poretku Europske unije koji su nastali zbr-










Vijeću inacionalnimparlamentima tegodišnjepojavljivanjeeuropske javne
tužiteljicepredEuropskimparlamentomiEuropskimvijećem.Iakosuteinsti-
tucijeovlašteneimenovatieuropskujavnutužiteljicu,uskraćenaimjeovlast
njezina smjenjivanja za vrijememandata zbog nezadovoljstva izvješćem ili
radomUredaEJT-a.Europskisudmožejesmijenitisamoakonijeumogućno-
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jalnu odgovornost za njegov rad. Dakle, postavlja se pitanje kome je Ured 
EJT-akaoneovisnotijelo,sjakimrepresivnimovlastima,kojevodikriminali-
stičkuistraguodgovornozasvojrad?
3.2. Znanje jezika članova stalnih vijeća
Drugo pitanje koje djeluje uznemirujuće s aspekta funkcioniranja Ureda
EJT-apovezano je spoznavanjem jezika.Notorno jeda su jednaodglavnih
preprekapolitičkeipravneintegracijeEuropenacionalnijezici.Stogajeteško










nadziranje i usmjeravanje istrage, podizanje optužnice, odbacivanje prijave,
pregovaranje o priznanju krivnje, preotvaranje istrage, dodjeljivanje ili predo-
djeljivanje predmeta, upućivanje slučaja nacionalnim tijelima; odobrenje
odlukeeuropskogtužiteljadaosobnovodiistragu,razdvajanjeispajanjepred-
meta,saslušanjedelegiranogeuropskogtužiteljaiodlučivanje,bezodlaganja,
o prekograničnojmjeri. Također postoji odredba o načinu na koji odlučuju
stalna vijeća: oni odluke donose običnom većinom, glasaju na zahtjev bilo
kojegodnjegovihčlanovaisvakičlanimajedanglas,odlukesedonosenakon
vijećanjanasastancima.PitanjejekakoćeStalnovijećeprovoditisveteaktiv-
nosti bez razumijevanja jezika na kojem se vodi postupak.64
63 (26)PermanentChambersshouldbechairedbytheEuropeanChiefProsecutor,oneof
thedeputyEuropeanChiefProsecutorsoraEuropeanProsecutor, inaccordancewithprin-
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Konceptdastalnovijećeupravilutrebadonositiodlukenatemeljunacrta
odluke koji je predložio delegirani europski tužitelj koji vodi predmet, a











kojem se vodi postupak. Jasno je da se cijeli spis mora prevesti na engleski ili 
nadrugijezikkojijerazumljivsvakomčlanustalnogvijećailisvatrinjegova













skim državama, uključujući Hrvatsku, postoji sudski nadzor istrage, npr.










Z. Đurđević: Materijalnopravne i procesnopravne pretpostavke rada europskog javnog tužitelja u...
Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu (Zagreb), vol. 27, broj 1/2020, str. 253-282.
3.3. Prava obrane u kaznenom postupku
Pravonapravičnosuđenjeuključujejednakostoružja,posebnoupogledu
pravanauviduspisipravasudjelovanjaupostupku,kaoiučinkovitaprava




onalnih prava obrane.65 Pravo obrane na izvođenje dokaza, odgovarajuća
postupovnapravilaipravnilijekovitijekomprethodnogpostupkaoviseisklju-
čivoonacionalnomzakonu. Istovrijedi i zapravonauvidu spisprije i za












nalnim i transnacionalnim postupcima, a što će biti znatno ojačano radom
Ureda.Dakle, uoči uspostaveUredaEJT-a, sve što imamo jesu samo rudi-
menti nadnacionalne i transnacionalne obrane nasuprot transnacionalnoj 
istraziiprogonukojićeprovoditieuropskijavnitužitelj.Stogapostojiozbiljna
neravnotežaistrukturalninedostatakupogledujamstvapravičnogsuđenja.
3.4. Fragmentacija pravnog okvira za rad europskog javnog tužitelja
UredEJT-anedjelujeuokviruposebnog,autonomnogiodvojenogpravnog
poretka. Uredba o Uredu EJT-a sadrži samo nekoliko kaznenoprocesnih
odredbijerćeUredEJT-aprimjenjivatinacionalnoprocesnopravoukonkret-
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5.): opravdani razlozi za vjerovanje da bi se tom radnjom mogle pribaviti za 
istragu korisne informacije ili dokazi te da manje intruzivna radnja kojom bi 
semogaoostvaritiisticiljnijedostupna.Nepostojeodredbekojeuređujuoblik
tihmjera,proceduralnepretpostavkeigarancijevezaneuznjih,njihovotraja-
nje, pravne lijekove, obustavu, preispitivanje i tako dalje. Sve navedeno ovisi o 
nacionalnom zakonu. Čak i za određene vrlo intruzivne mjere kao što su
pohranjivanjeračunalnihpodataka,podatakaobankovnimračunimaipoda-
taka o prometu, presretanje elektroničke komunikacije i praćenje predmeta
tehničkimsredstvima,nacionalnizakonmožepropisatiograničenjaiisključiti
njihovuprimjenuzaodređenakaznenadjela(čl.30.st.3.).Sveteradnjeimjere







članice (čl. 37.). No kako ne postoje nadnacionalna pravila o zakonitosti
dokaza,svakadržavačlanicaprimjenjujevlastitapravilaodokazima.Stogane
postoji uzajamno priznanje zakonitosti dokaza.
Također,nepostojeodredbeosudskojkontroli.Unekimdržavamapostoji
sudskakontrolatužiteljskihodlukapoputodlukaopokretanjukaznenogpro-
gona ili pokretanja kaznenog postupka, dok su u drugim, poputNjemačke,
odluketužiteljatijekomistrageisključivourukamatužiteljabezsudskognad-
zora.Sudskakontrolaistražnihodlukasobziromnanjezinopostojanje,uče-
stalost, pravna sredstva i slično također je različita u državama članicama.




janje odredbi o nadzoru odluka europskih delegiranih tužitelja, europskih
tužitelja ili stalnih vijeća.Pitanje je ovisi li, kaou prethodnimprimjerima,
tužiteljskinadzoropravilimanacionalnogprava.Akopreispitivanjetužitelj-
276
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višerazinski. Djelomične operativne odluke dane su u ovlast delegiranim
europskimtužiteljima,europskomtužiteljuistalnimvijećima.Jedanodnjih
odlučuje o pokretanju postupka, drugi odlučuje o istražnim radnjama, treći
odlučujeopodizanjuoptužnice,odbacivanjuilipreotvaranjupredmeta.Dakle,
postoje različita tijela koja odlučuju u istom kaznenom postupku. Nadalje,
različita tijela ocjenjivat će iste dokaze, npr. postoji li osnovana sumnja za
pokretanjeistrage,određivanjeilitraženjeistražnihmjera,zapodizanjeoptuž-
nica...Čini se neizbježnimda će ti višerazinski, preklapajući i ponavljajući
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–Ured za sprječavanje organiziranog kriminala i korupcije. S obzirom na
općepoznaturaširenostkorupcijeuHrvatskojujavnomsektorunedvojbenoje
da postoje slučajevi kaznenih djela povezanih s fondovima ili prihodima










3.6. Neka pitanja implementacije Uredbe o Uredu EJT-a  





ska prava utvrdio je u brojnimpresudamada su hrvatska pravosudna tijela
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sucu istrage prigovor zbog odugovlačenja postupka.67 Pitanje je kako se ti 
rokovimoguuklopitiuistraguUredaEJT-aikojećetijeloimatiovlastprvii




























  Bonačićpredlažeproduljenje rokazapodizanjeoptužnice.V.Bonačić,Marin (2019)
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disciplinskaodgovornosteuropskogtužiteljaistalnogvijeća.Stogahrvatske
odredbenadzorakaznenogprogona čiji je cilj osiguranjeučinkovite istrage












bioslučaj sKonvencijomPFI,usvojenomuokviru II. stupaEuropskeunije
prije Lisabonskog ugovora. Analiza provedena u ovom radu pokazuje da 




ležan europski javni tužitelj nisu propisana Direktivom, već nacionalnim
kaznenim zakonima. Kako bi se poštivalo načelo zakonitosti u kaznenom





članica odlučiti za odredbe koje EJT-u omogućuju kazneni progon izvan
okvira prijevarnog ponašanja koji zahtijevaDirektiva PFI. To bi dovelo do
preopterećenjaUreda EJT-a, nejednakog postupanja s građanima Europske




nom okviru u kojem se daje prednost zaštiti nacionalnog kaznenopravnog
suverenitetapredinteresimakaznenogprogonanaštetuproračunaEuropske
unije predstavlja veliki izazov kako za Europsku uniju tako i za nacionalna 
pravosuđa. Osim opravdanih sumnji da će nastati problemi u rukovođenju
europskimkaznenimprogonomodglavnogeuropskogtužiteljazbogizostanka
280
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svoj doprinos potpunom i ispravnom implementacijom Uredbe i uspostavljanju 
učinkovitog kaznenog progona za kaznena djela na štetu javnih financija
Europske unije, što će sigurno rezultirati i jačanjem kaznenog progona za
kaznena djela na štetu hrvatskih javnih financija. Pri tome se treba voditi
računadanedođedosnižavanjastandardaučinkovitogprethodnogkaznenog
postupka koji su uvedeni nakon odluke Ustavnog suda RH o neustavnosti
Zakonaokaznenompostupkuod19.srpnja2012.
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